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XXXII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI SAO PAULO - SP
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO 11|

Apresentacdo

O XXXII Congresso Naciona do CONPEDI, realizado entre os dias 26 e 28 de novembro de
2025, na cidade de S&o Paulo, contou com a acolhida da Universidade Presbiteriana
Mackenzie como instituicdo anfitrid. O evento reafirmou a relevancia do debate juridico
qualificado diante dos desafios econdmicos, sociais e tecnolégicos do século X XI.

O Grupo de Trabalho 79 — Direito Tributéario e Financeiro Il1, ocorrido no dia 28 de
novembro de 2025, foi espaco de encontro de pesquisadores e pesguisadoras de diversas
instituicdes que se dedicam a analise critica do sistema tributério brasileiro e das politicas
fiscais em seus multiplos aspectos. Com trabal hos selecionados por dupla avaliagcdo cega por
pares, a sessdo destacou contribuigdes tedricas e aplicadas sobre financiamento de direitos
fundamentais, funcéo extrafiscal da tributagéo, justica fiscal, regulagcdo de novas tecnologias
ereformatributaria.

Para melhor organizacéo dos debates e aprofundamento temético, os artigos foram agrupados
em seis eixos principais, que permitem ao leitor compreender os diversos enfoques juridicos
apresentados:

Tributagdo, Justica Fiscal e Direitos Fundamentais - Este eixo reuniu trabalhos que
discutiram os limites democréticos da tributacdo, a fungdo social dos tributos e a necessidade

de equilibrio entre arrecadacdo, justica distributiva e prote¢do dos direitos fundamentais.

1 - O apagéo fiscal e os limites democraticos do financiamento dos direitos fundamentais
sociais no Brasil

2 - O perfil do contribuinte do imposto sobre grandes fortunas em uma realidade desigual

3 - Tributagcdo do consumo e desigualdade em contexto de crise institucional: perspectivas a
luz dos direitos fundamentais

4 - A aplicagdo da dignidade da pessoa humana como limite para o agir do Estado na &rea
tributaria: uma andlise atravées da hermenéutica



Reforma Tributaria, Federalismo e Constituicdo - Explora temas estruturais do sistema
constitucional tributério e os entraves federativos que sustentam a urgéncia por reformas.

5 - Sistema constitucional tributério de 1988 e guerrafiscal: andlise sobre como o modelo do
ICMS aavancou a necessidade de reforma tributaria

6 - Desvinculacdo de receitas e flexibilizacdo do orcamento: o conflito entre autonomia
federativa e centralizacéo

7 - Revisitando a principiologia do direito constitucional tributario

Tributacdo da Renda, do Trabalho e das Pequenas Empresas - Estudos voltados a analise
critica da regressividade do sistema, dos beneficios fiscais e das distor¢des na tributacdo de
diferentes rendas.

8 - O mito do tratamento diferenciado e favorecido as pequenas empresas. a subversdo da
tributacdo dos rendimentos do trabalho e a regressividade na tributacdo da renda da pessoa
fisica

9 - Andlise da constitucionalidade da majoracéo do imposto sobre operacdes financeiras a luz
dajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Funcao Extrafiscal, Impacto Social e Novas Finalidades Tributérias - Neste eixo, 0s autores
analisam o papel promocional da tributacdo em &reas como meio ambiente, salide, trabalho e
condutas de risco, propondo novas interpretacdes funcionais do tributo.

10 - Imposto seletivo e funcdo promocional do Direito: contribuic¢fes da teoria funcionalista
de Norberto Bobbio

11 - Imposto do pecado: entre incidéncia, destinacdo e os limites da ndo-afetacéo do imposto
seletivo pos LC 214/25

12 - Protecédo do trabalho face a automacao e taxacdo de robés: tributacdo como instrumento
de promocéo do direito fundamental discutido naADO n° 73

Litigios, Solucdes Negociadas e Eficiéncia Fiscal - Relne trabalhos que investigam
mecanismos de resolucdo de conflitos tributarios, como a transacdo, e sua repercussao sobre
0 contencioso fiscal.



13 - Transacao tributaria: limites juridicos e impactos econdmicos na reducéo da litigiosidade
fiscal

14 - A imunidade tributéria do ITBI e o fisco municipal: as controvérsias na fixacéo da base
de céalculo do ITBI diante dajurisprudénciado STF edo STJ

15 - O ISSQN na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: a adocéo da dicotomia entre
as obrigacOes de dar e de fazer na analise dos servicos tributaveis

Tecnologia, Novos Mercados e Tributagdo Digital - Estudos que abordam os desafios
impostos pelas novas tecnologias digitais ao Direito Tributario, como apostas on-line,

digitalizacéo de servicos e transformacéo do mercado.

16 - O uso das novas tecnologias digitais, a incidéncia no Direito Tributario e a lacuna
legislativa das apostas esportivas on-line

17 - Direito e politicas publicas em contextos de crise: a arena politica do PERSE e os
desafios da governanca democratica

Os trabalhos aqui publicados revelam avitalidade da pesquisa tributéria no Brasil e o esforco
coletivo de compreender os desafios de um sistema tributario mais justo, eficiente e
adequado as transformagdes sociais. A todos(as) os(as) autores(as), coordenadores(as) e
avaliadores(as), registramos nossa gratidéo pela relevante contribuicéo académica.
Desglamos uma leitura critica, reflexiva e transformadora.

Maria De Fatima Ribeiro - Universidade de Marilia

Y uri Nathan da Costa Lannes - Faculdade de Direito de Franca



TRIBUTACAO DO CONSUMO E DESIGUALDADE EM CONTEXTO DE CRISE
INSTITUCIONAL: PERSPECTIVASA LUZ DOSDIREITOSFUNDAMENTAIS

CONSUMPTION TAXATION AND INEQUALITY IN A CONTEXT OF
INSTITUTIONAL CRISIS: PERSPECTIVESIN LIGHT OF FUNDAMENTAL
RIGHTS

Guilherme Salles M oreira Rocha
Karoline Alves Crepaldi

Resumo

O Brasil tem enfrentado, nas Ultimas décadas, um cenario de crise institucional caracterizado
por baixo crescimento econémico, desequilibrio fiscal e persistente desigualdade de renda.
Esse quadro resulta, em parte, da trajetdria de desenvolvimento adotada no processo de
redemocratizagdo, comum a diversos paises latino-americanos, marcada pela elevada
dependéncia da tributagdo sobre 0 consumo. Tal arranjo, notoriamente regressivo, concentra
renda, onera bens e servicos essenciais, e limita a efetividade material de direitos
fundamentais, como salide, educacéo e moradia digna. Nesse contexto, a Reforma Tributéria
do Consumo, introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023, apresenta-se como
tentativa de superacdo dessas distor¢oes estruturais. Entre suas principais inovagoes estéo a
unificagdo de tributos em um sistema de base de incidéncia abrangente, a ado¢éo de regime
de ndo cumulatividade mais amplo, a transparéncia da carga tributéria efetiva e a criacdo de
mecanismos compensatérios, como o cashback e as aliquotas reduzidas ou zeradas para bens
essenciais. A proposta aproxima o pais de model os internacionais mais modernos, voltados a
promogdo do principio da capacidade contributiva, conferindo maior progressividade ao
sistema, e & consolidacéo do pacto federativo. O desafio central, contudo, reside em verificar
se tais medidas transcender&o o plano normativo, convertendo-se em resultados concretos de
redistribuicdo de renda, isonomia, fortalecimento da justica fiscal e efetivacdo dos direitos
congtitucionais, condi¢Bes indispensaveis para a reducdo das desigualdades e o
fortalecimento da democracia.

Palavr as-chave: Criseinstitucional, Democracia, Direitos fundamentais, Sistema tributério
nacional, Reformatributaria

Abstract/Resumen/Résumé

In recent decades, Brazil has faced a scenario of institutional crisis characterized by low
economic growth, fiscal imbalance and persistent income inequality. This context is partly
rooted in the development trgjectory adopted during the country’s re-democratization, a path
shared by many Latin American nations, which relied heavily on consumption-based
taxation. Such a structure, inherently regressive, reinforces income concentration,
disproportionately burdens essential goods and services, and undermines the material
effectiveness of fundamental rights such as health, education, and adequate housing. Against
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this backdrop, the recent Consumption Tax Reform, enacted through Constitutional
Amendment No. 132/2023, represents an institutional attempt to address these structural
distortions. Its main innovations include the consolidation of multiple taxes into a broad-
based system, the adoption of full non-cumulativity, enhanced transparency in tax incidence,
and the introduction of compensatory mechanisms, such as cashback schemes and reduced or
zero rates for essential goods. These measures align Brazil more closely with contemporary
international models designed to foster progressivity and strengthen the federal compact. The
central challenge, however, lies in determining whether the reform will transcend its
normative ambitions and deliver tangible outcomes in terms of income redistribution, fiscal
justice, and the realization of constitutional rights—conditions that are indispensable for
reducing inequalities and consolidating democratic governance.

Keywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Institutional crisis, Democracy, Fundamental rights,
National tax system, Tax reform
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o Brasil vivenciou um cendrio de crise institucional que, embora
tenha apresentado recente melhora em alguns indicadores!, permanece caracterizado por
crescimento econdmico timido, grave desequilibrio fiscal e persistente desigualdade na
distribuicdo de renda. Esse quadro encontra parte de sua explicacdo no descompasso entre a
democratizagdo politica, a estabilizagdo econdmica e a reforma social, um desafio comum a
outros paises latino-americanos (Faria, 2010, p. 127). Em um contexto de crise fiscal do Estado,
que, em parte, se manifesta pela forte dependéncia das receitas provenientes da tributagcdo sobre
0 consumo, a erosdo de sua soberania limita a capacidade governamental de intervir na
economia para assegurar direitos sociais minimos e responder aos desafios contemporaneos
(Faria, 2010, p. 133; Faria, 2013, p. 17).

A consequéncia direta dessa configuracao ¢ a combinagdo da ma distribui¢ao de renda,
elevada carga tributdria incidente sobre bens e servigos essenciais, bem como o acesso precario
a direitos fundamentais, como saude, educacao, moradia digna e alimentagao. Nesse contexto,
torna-se legitimo questionar a resiliéncia das democracias representativas em sociedades
marcadas por profundas desigualdades e por Estados, cuja capacidade de mitiga-las ¢ limitada
(International Idea, 2017, p. 50).

O sistema tributario brasileiro, notoriamente regressivo (Andrade; D’aratjo, 2022, p.
140), desempenha papel central na manutencao desse quadro, contribuindo para a concentragao
de renda e para o enfraquecimento da efetividade dos direitos fundamentais (Pinto; Tavares,
2022, p. 174-175).

A aprovacdo da reforma tributiria do consumo, promulgada pela Emenda
Constitucional (EC) n® 132/2023 (Brasil, 2023a), representa um passo inicial no enfrentamento
dessa realidade. Inspirada em modelos internacionais mais modernos, a reforma busca
racionalizar a tributacdo, reduzir distor¢des econdmicas e combater privilégios fiscais, por meio
da unificacgdo de aliquotas e da instituicdo de mecanismos de transferéncia de renda. Com isso,
pretende-se conferir maior progressividade ao sistema tributario e, consequentemente,
promover a materializa¢ao de direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal de 1988

(CF/1988) (Brasil, 1988).

! Apesar da redugio da proporgdo da populagdo abaixo da linha de pobreza, de 31,6% em 2022 para 27,4% em
2023, e da queda da extrema pobreza de 5,9% para 4,4% no mesmo periodo, os indices ainda correspondem a um
contingente expressivo: cerca de 59 milhdes de brasileiros vivem com menos de R$ 665,00 mensais, valor que
define a linha de pobreza, segundo o Banco Mundial (IBGE, 2024).
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Nesse contexto, o desafio que se impde ¢é verificar, na pratica, se a reforma
transcendera o plano normativo e produzird os efeitos redistributivos almejados, para, ao fim,
ampliar acesso a direitos fundamentais e superar dificuldades econdmicas observadas nos
ultimos anos. A aprovagao de mudanca estrutural no sistema tributario nao garante, por si so, a
concretizacdo dos objetivos que a motivaram, sobretudo em um pais marcado por profundas
desigualdades sociais e por dificuldades historicas de implementagdo de politicas publicas de
forma efetiva e equitativa.

A efetividade da reforma dependera de fatores externos ao texto legal, como a
coordenacdo federativa, a capacidade administrativa dos entes tributantes e a existéncia de
mecanismos de monitoramento, ¢ avaliagdo continua. Assim, mais do que um marco legislativo,
a reforma precisard se afirmar como um instrumento concreto de justiga fiscal e de promogao
dos direitos fundamentais, condi¢do indispensavel para que produza impacto real sobre a

reducdo das desigualdades.

OBJETIVO

Este estudo busca analisar a tributagdao sobre o consumo, no Brasil, a luz dos direitos
fundamentais, evidenciando sua relagdo com a desigualdade de renda e a efetividade da
cidadania; examina a evolucdo histérica do modelo regressivo, os impactos sobre os direitos
sociais e a capacidade da Reforma Tributaria do Consumo (EC n° 132/2023) de promover
justica fiscal por meio de mecanismos compensatdrios, como o cashback e as aliquotas

reduzidas.

METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa, baseada em andlise bibliografica e
documental de obras juridicas, relatdrios de organismos internacionais e dados oficiais sobre a
tributacdo do consumo. Utiliza-se a perspectiva historico-institucional para contextualizar o
modelo regressivo latino-americano, interpretagao normativa da EC n°® 132/2023 e analise

comparativa com experiéncias internacionais.
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1 CRISE INSTITUCIONAL NAS DEMOCRACIAS: DIREITOS FUNDAMENTAIS
EM RISCO

O Brasil atravessa uma grave crise politica, econdmica e institucional, em grande parte
relacionada ao esgotamento do modelo desenvolvimentista de substitui¢do de importacdes,
caracterizado por forte intervencao estatal e protecdo a industria interna (Faria, 2010, p. 134).
Esse modelo, amplamente adotado por paises latino-americanos, na segunda metade do século
XX, buscou promover industrializacdo acelerada, reduzir a dependéncia de importagdes e
garantir autonomia produtiva. No entanto, a partir das décadas de 1980 e 1990, a crise da divida
externa, a necessidade de estabilizagdo macroecondmica e a abertura dos mercados expuseram
suas fragilidades, revelando economias pouco competitivas, alto grau de concentragdo de renda
e sistemas fiscais regressivos baseados em tributos indiretos (Faria, 2010, p. 133; Faria, 2013,
p- 17).

Na América Latina, a transi¢do democratica, ocorrida em grande parte entre o final dos
anos 1970 e a década de 1990, coincidiu com profundas transformagdes econdmicas. Os paises
da regido tiveram de enfrentar, de forma simultanea, a abertura politica, a estabilizagao
monetdaria e reformas sociais (International Idea, 2017, p. 40). Esse processo implicou elevados
custos para a sociedade: politicas de estabilizagdo resultaram em desemprego, cortes salariais e
redu¢do de subsidios; reformas sociais encontraram forte resisténcia de elites beneficiadas por
privilégios patrimonialistas; e a estrutura tributaria herdada do periodo desenvolvimentista
permaneceu centrada em tributos sobre o consumo, com baixa capacidade redistributiva (Faria,
2010, p. 133; Faria, 2013, p. 17).

Apesar da ampliagdo formal de direitos fundamentais nas novas constituicdes
democraticas, como ocorreu no Brasil, em 1988, a efetividade material desses direitos foi
limitada pela restricdo fiscal e pela desigualdade estrutural. A manutencao de sistemas
tributarios regressivos agravou essa limitacdo, pois, naturalmente, a tributagdo excessiva sobre
o consumo penaliza proporcionalmente mais as camadas de menor renda, restringindo o alcance
de politicas de promoc¢ao do bem-estar (Sen, 1999, p. 21).

A desigualdade persistente € um dos principais fatores que comprometem a resiliéncia
democratica nos paises da América Latina, alimentando a polarizacdo e a descrenca nas
institui¢des (International Idea, 2017, p. 51). Esse quadro ¢ agravado pela combinagado de carga
tributaria elevada, baixa qualidade na entrega de servigos publicos e recorrentes crises fiscais,
elementos que, no Brasil e em outros paises latino-americanos, sustentam a percep¢ao de que o

Estado € oneroso e ineficiente.

50



Nesse cenario, a reforma da tributacdo sobre o consumo, aprovada no final de 2023,
surge como medida estruturante para romper o ciclo de regressividade e ineficiéncia que
caracteriza grande parte das economias latino-americanas. A unificacao de tributos, a (quase)
eliminacdo de cumulatividade e a ado¢ao de mecanismos compensatorios, como o cashback
para familias de baixa renda, permitem ndo apenas simplificar e tornar mais neutro o sistema,
mas também aproxima-lo dos principios de capacidade contributiva e justica fiscal. Ao corrigir
distor¢des histdricas, a reforma contribui para a competitividade econdmica, a inclusao social
e a sustentabilidade fiscal — 3 (trés) dimensdes que, conforme a experiéncia regional, sdo
indispensaveis para consolidar democracias mais estaveis e resistentes a crises.

Muitos paises latino-americanos reformaram aspectos importantes de suas estruturas
tributarias ao longo de mais de uma década. As mudangas de maior impacto se concentraram
nos impostos sobre a renda pessoal, corporativa, sobre o consumo € sobre o comércio exterior.
Alguns paises, como a Coldmbia, implementaram as reformas de forma gradual, enquanto
outros, como Argentina e Bolivia, adotaram estratégias mais abruptas em resposta a crises de
hiperinflagdo (Silva, 1995). Em todos esses casos, a diretriz comum ¢ reduzir cumulatividade,
unificar regras e deslocar a protecdo distributiva para instrumentos mais transparentes e
mensuraveis, alinhando o sistema a principios de capacidade contributiva e a resiliéncia
democratica. O Imposto sobre Valor Agregado (IVA) se mostrou decisivo para o desempenho
tributario de paises como Argentina e Bolivia. Por outro lado, o Brasil ainda precisava
harmonizar a quantidade e a qualidade de sua carga tributaria.

Dessa forma, no caso brasileiro, a reforma da tributagdo sobre o consumo nao deve ser
tratada apenas como pauta de eficiéncia econdomica, mas como instrumento de fortalecimento
da coesdo social e de preservagdo do regime democratico, alinhando-se ao desafio latino-
americano de superar a heranca de um modelo econdémico e tributdrio que, embora tenha
impulsionado o desenvolvimento inicial, revelou-se incompativel com as exigéncias de justica
social e estabilidade institucional, no século XXI. Essa reflexdo conduz diretamente ao proximo

ponto de andlise: o uso da tributagdo como instrumento de garantia de direitos fundamentais.

2 0 USO DA TRIBUTACAO COMO INSTRUMENTO DE GARANTIA DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A consolidacdo das democracias latino-americanas, discutida no capitulo anterior,
revelou um paradoxo estrutural: embora as novas constitui¢des tenham ampliado o rol de

direitos fundamentais, a materializacdo desses direitos permaneceu limitada pela desigualdade
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social e pela estrutura tributéria regressiva herdada do modelo desenvolvimentista. A tributacao,
nesse contexto, deixa de ser mero instrumento de arrecadacdo e assume papel central na
construg¢do de uma sociedade justa, capaz de assegurar igualdade de oportunidades e reduzir as
disparidades socioecondmicas (Ribeiro; Nunes; Almeida, 2018, p. 136).

Segundo a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2014),
orgdo das Nacgdes Unidas, a tributagdo, enquanto pilar do Estado moderno, deve ser
compreendida ndo apenas como instrumento de arrecadagdo, mas como mecanismo essencial
para viabilizar a consecu¢do dos objetivos constitucionais ¢ a efetividade dos direitos
fundamentais.

No Estado Social de Direito, sua funcdo ultrapassa o simples custeio das atividades
administrativas, assumindo papel ativo na promog¢do da justiga social, na redugdo das
desigualdades e na constru¢ao de uma sociedade mais coesa e estavel. A forma como o sistema
tributario € concebido, incluindo a escolha ¢ a combinagao dos tributos ¢ a distribui¢ao do 6nus
fiscal entre os diferentes segmentos sociais, influencia diretamente a capacidade estatal de
materializar o conjunto de direitos previstos no ordenamento juridico. Nesse sentido, o pacto
fiscal constitui o mecanismo que viabiliza financeiramente os demais compromissos estatais €
deve assegurar estabilidade macroeconomica, redistribui¢do de renda e financiamento de
politicas voltadas para a igualdade (CEPAL, 2014, p. 66-67).

No caso brasileiro, a estrutura tributaria historicamente construida, fortemente marcada
pela incidéncia sobre o consumo, apresenta desafios significativos para a efetividade desses
direitos. Esse padrao ndo ¢ uma peculiaridade nacional, mas esta presente em diversos paises
latino-americanos que compartilharam trajetéria econdmica semelhante no século XX,
herdando um modelo regressivo que limita a fun¢do redistributiva da tributacdo. Diante desse
cenario, a presente secdo examina como o sistema tributario pode ser redesenhado para servir
de instrumento de garantia de direitos fundamentais, preparando o terreno para a analise, na
secdo seguinte, da reforma tributario do consumo promovida pela EC n° 132/2023 (Brasil,

2023a).

2.1 Tributacdo como dever de solidariedade e condi¢io para a democracia

O fortalecimento da democracia requer mais do que garantias formais de direitos;
exige sua concretizagcdo no cotidiano das pessoas. A tributagdo desempenha papel estratégico
nessa tarefa, pois financia servigos publicos essenciais, como satde, educagdo, transporte,

seguranga e assisténcia social, sem os quais o exercicio da cidadania se torna incompleto
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(Ribeiro; Nunes; Almeida, 2018, p. 131). No Estado Social de Direito, a politica fiscal deve ser
concebida como instrumento de realizagdo dos objetivos constitucionais e de promog¢do de
direitos fundamentais, articulando-se com um projeto de coesdo social e redugdo das
desigualdades (Pinto; Tavares, 2022, p. 169).

A tributa¢do, quando alinhada aos valores constitucionais da dignidade da pessoa
humana, da erradica¢do da pobreza e da reducdo das desigualdades sociais e regionais, deixa
de ser mera técnica arrecadatdria para se tornar expressao do pacto social (Pinto; Tavares, 2022,
p. 196). Isso implica reconhecer que, o sistema tributario distribui ndo apenas o 6nus fiscal, mas
também o acesso a oportunidades e bens essenciais, influenciando, de forma decisiva, a
estrutura de poder e a legitimidade das instituigdes democraticas (Pinto; Tavares, 2022, p. 202).

A concepgao do tributo como dever fundamental de solidariedade, consagrado no art.
145, § 1°, da CF/1988 (Brasil, 1988), exige que cada individuo contribua segundo sua
capacidade economica, em conformidade com o principio da progressividade (Batista Junior;
Oliveira; Magalhaes, 2015, p. 257). Essa diretriz afasta a nogao de neutralidade fiscal e reforca
que a escolha de quem paga, quanto paga e de que forma paga ¢ sempre politica, refletindo
correlagdes de forca na sociedade e, portanto, devendo ser objeto de controle democratico
(Batista Junior; Oliveira; Magalhaes, 2015, p. 227).

Experiéncias internacionais demonstram que sistemas tributdrios progressivos,
combinados a politicas redistributivas eficazes, fortalecem a democracia e ampliam a coesao
social (Stiglitz, 2014, p. 6). Paises da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Economico (OCDE), como Canadd e Alemanha, sustentam elevados padroes de bem-estar
social por meio dessa combinacdo, o que refor¢a a confianca cidadd no Estado e reduz a
percepcao de que a tributacdo ¢ um Onus sem contrapartida (Avi-Yonah, 2006, p. 8). Nesses
casos, o pagamento de tributos ¢ compreendido ndo como imposi¢ao coercitiva, mas como
elemento de um contrato social que assegura retorno tangivel em servicos e direitos (Avi-Yonabh,
2006, p. 8).

Essa compreensao requer desfazer o mito de que a renda pré-tributaria ¢ “natural” ou
resultado exclusivo do mérito individual, uma vez que riqueza e renda sao, em larga medida,
produtos de arranjos institucionais que dependem de agdo coletiva e financiamento publico.
Ignorar essa dimensdo favorece narrativas que fragilizam o compromisso tributdrio e a
solidariedade fiscal (Batista Junior; Oliveira; Magalhaes, 2015, p. 227-230).

A erosdo da classe média, observada em diversos paises, compromete a estabilidade
das democracias liberais, pois amplia a polarizagdo e reduz o consenso necessario para politicas

redistributivas (Fukuyama, 2012). A tributacdo progressiva, ao mitigar desigualdades extremas,
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atua como mecanismo de preservacao desse segmento social e, por consequéncia, da propria
base de sustentacdo do regime democratico (Fukuyama, 2012).

O Direito Tributario deve ser visto como relagdo social promotora de direitos
fundamentais, € ndo como um campo de conflito irreconciliavel entre Estado e contribuintes
(Pinto; Tavares, 2022, p. 202). Essa perspectiva, associada a ideia de “Constitui¢do Financeira”,
orientada a maxima eficacia dos direitos, refor¢ca que regras fiscais devem servir a finalidades
substantivas e nao se autonomizar como meros instrumentos de austeridade (Pinto; Tavares,
2022, p. 175).

Assim, um sistema tributario justo ndo apenas viabiliza financeiramente as politicas
publicas, mas também fortalece a legitimidade democratica ao expressar, de forma concreta, a
solidariedade entre os membros da sociedade. Trata-se de reconhecer que a tributagdo ¢
simultaneamente dever e direito: dever de contribuir segundo a capacidade economica e direito
de receber, em contrapartida, um Estado capaz de assegurar condi¢des materiais para o
exercicio pleno da cidadania (Batista Junior; Oliveira; Magalhdes, 2015, p. 247). Essa
compreensao ¢ condi¢ao essencial para que a democracia supere sua dimensao formal e alcance

efetividade social (Torres, 2014, p. 359).

2.2 Estrutura regressiva e seus efeitos sobre a efetividade dos direitos

O sistema tributario brasileiro, assim como de diversos paises latino-americanos,
apresenta perfil marcadamente regressivo, com predominancia de tributos sobre bens e servigos
que correspondem a mais de 40% da arrecadagao total (Andrade, D’aragjo, 2022, p. 140). Essa
estrutura impde carga proporcionalmente maior as familias de menor renda, que destinam
grande parte de seus rendimentos ao consumo de produtos basicos. O resultado € a violagdo do
principio da capacidade contributiva e o comprometimento da funcao redistributiva do sistema
(Derzi, 2014, p. 42).

A regressividade impacta negativamente a efetividade dos direitos fundamentais ao
reduzir a renda disponivel para consumo e poupanca, agravando a vulnerabilidade economica
das camadas mais pobres (Derzi, 2014, 42). Quando combinada a baixa qualidade dos servigos
publicos, essa carga fiscal desproporcional reforga a percep¢do de que o Estado € oneroso e
ineficiente, alimentando a descrenca nas institui¢des e fragilizando a legitimidade democratica.

A experiéncia de paises latino-americanos demonstra que a adogdo de mecanismos
compensatorios pode atenuar a regressividade tipica de tributos amplamente incidentes sobre o

consumo, especialmente quando esses instrumentos sdo desenhados para corrigir distor¢des
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distributivas sem comprometer a capacidade arrecadatoria. Nesse sentido, o modelo
Personalized VAT (P VAT), analisado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
propoe a ampliagao da base de incidéncia do imposto, com a eliminagao ou reducao de isengoes
injustificadas, associada a adogao de aliquota unica e a devolucao parcial e focalizada do tributo
aos decis de menor renda. O objetivo € preservar ou ampliar a arrecadacdo ao mesmo tempo
em que se promove maior justiga tributaria, evitando o chamado “erro de inclusdo” das iseng¢des
universais, que beneficiam proporcionalmente mais as camadas de renda mais alta. Essa
abordagem, ja& aplicada ou testada em paises como Argentina, Costa Rica, Republica
Dominicana e Uruguai, tem se mostrado fiscalmente sustentdvel, uma vez que o custo das
devolugdes ¢ compensado pelo aumento da base tributavel (Barreix et al., 2022, p. 20-25).

No caso chileno, observa-se um cendrio que evidencia a pertinéncia dessa proposta:
entre 1993 e 2005, o [VA respondeu por aproximadamente 51% da receita tributaria total e cerca
de 8,1% do Produto Interno Bruto (PIB), enquanto o Imposto de Renda (IR) representava
apenas 4% do PIB, revelando forte dependéncia de tributos indiretos na composi¢do da carga
tributaria nacional (Fairfield, 2014, p. 3). Tal estrutura arrecadatéria reforca a importancia de
mecanismos de compensagdo como o P VAT, capazes de mitigar a regressividade e ampliar a
legitimidade social do sistema tributario, sobretudo em contextos de elevada desigualdade de
renda e limitada capacidade estatal de redistribui¢do via gasto publico.

No Brasil, a contradi¢do entre elevada tributagdo indireta e politicas de transferéncia
de renda ¢ evidente. Programas como o Bolsa Familia funcionam, em parte, como devolugdo
de recursos arrecadados desproporcionalmente dos mais pobres, sem alterar a base estrutural
regressiva do sistema (Derzi, 2014, p. 61). Embora relevantes para a reducdo imediata da
pobreza extrema, essas politicas ndo substituem a necessidade de reformas tributarias profundas
que corrijam a origem da desigualdade na arrecadacao.

No contexto brasileiro, a percepgao social da regressividade ¢ refor¢ada pela elevada
informalidade e pela fragmentagdo normativa, que se traduzem em regimes especiais,
beneficios setoriais e complexidade administrativa, elementos que favorecem a captura do
sistema por grupos de pressao organizados e reduzem sua legitimidade social (Pessoa et al.,
2023, p. 17).

A existéncia de regimes especiais fragmentados e beneficios fiscais concedidos sem
transparéncia reduz a arrecadacdo e transfere o peso dos tributos para grupos com menor
influéncia politica. Esses incentivos, quando mal planejados, podem causar perdas
significativas de receita, diminuir a eficiéncia da economia, aumentar custos administrativos e

facilitar abusos e evasdo (OCDE, 1998, p. 89). Reformas que simplificam e unificam regras,
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associadas a uma gestdo fiscal responsavel, com avaliacdo de custos e beneficios, critérios
claros e divulgagao publica, aumentam a neutralidade e a eficiéncia (Naciones Unidas, 2018, p.
20). Além disso, medidas que combinem fiscaliza¢dao, facilitagdo do cumprimento e
fortalecimento da confianga, baseadas em principios de equidade, reciprocidade e
responsabilidade, ajudam a garantir maior adesao dos contribuintes e apoio politico duradouro
as politicas tributarias (World Bank Group, 2019, p. 31).

Desse modo, a reconfiguracdo do sistema tributdrio brasileiro, com vistas a torné-lo
mais progressivo, transparente e eficiente, ¢ condi¢ao indispensavel para assegurar a efetividade
material dos direitos fundamentais. A predominancia da tributagao sobre o consumo, combinada
a insuficiéncia de mecanismos redistributivos e a persisténcia de regimes fiscais fragmentados
e pouco transparentes, compromete a capacidade estatal de financiar, de forma estavel e
equitativa, servicos publicos essenciais. Tal cenario perpetua desigualdades historicas e
transforma direitos constitucionais, como saide, educagdo, moradia digna e seguranga
alimentar, em promessas formais desprovidas de plena realizacdo pratica (Derzi, 2014, p. 42;
World Bank Group, 2019, p. 31).

Para que o tributo cumpra seu papel de dever de solidariedade e instrumento de justica
social, € necessario que sua arrecadacdo seja acompanhada de politicas publicas eficazes e de
uma gestao fiscal responsavel, capazes de ampliar oportunidades e reduzir desigualdades de
forma consistente. Reformas orientadas por critérios de capacidade contributiva, equidade e
neutralidade econdmica, como se buscou fazer no Brasil, por meio da aprovagdo da EC n°
132/2023 (Brasil, 2023a), ndo apenas fortalecem a legitimidade democratica, mas também
criam as bases para que o sistema tributdrio atue como vetor de transformacdo social,
promovendo inclusdo, coesdo e desenvolvimento em sentido amplo.

Entretanto, a mera promulgagdo de mudangas estruturais ndo garante, por si so, a
concretizagao desses objetivos: sem mecanismos efetivos de implementacao, fiscalizacao e
avaliagdo continua de resultados, qualquer reforma corre o risco de permanecer no plano
normativo, sem produzir impactos reais na vida da populagdo, frustrando as expectativas de
justica fiscal e progresso social que a motivaram. A proxima se¢ao dedicar-se-a a explorar tais

questoes.
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3 TRIBUTACAO, POLITICAS PUBLICAS EFETIVAS E O CAMINHO PARA
PROGRESSIVIDADE: A REFORMA TRIBUTARIA DO CONSUMO (EC N° 132/2023)
E A MATERIALIZACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

A promulgacdo da EC n° 132/2023 (Brasil, 2023a) inaugura novo capitulo na trajetoria
da politica tributaria brasileira, especialmente no que concerne a tributagdo sobre o consumo.
O texto constitucional substitui um conjunto disperso e cumulativo de tributos — Programa de
Integracdo Social (PIS), Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), Imposto Sobre Servigos (ISS)
e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) — por um sistema dual composto pelo Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS) e pela Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS), ambos com base
ampla, incidéncia no destino, ndo cumulatividade mais abrangente e maior transparéncia na
formagao dos precos. A reforma prevé, ainda, um Imposto Seletivo para bens e servigos
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, reforcando a dimensdo extrafiscal do sistema
(Adamy, 2024, p. 412).

Essa mudanca dialoga, conforme visto na se¢do anterior, com tendéncias
internacionais de adogao de IVA, observadas em paises vizinhos, buscando maior neutralidade
econdmica e simplificagdo administrativa. No entanto, a simples adog¢ao de IVA uniforme nao
garante, por si s6, a progressividade e a reducao das desigualdades, sendo necessario associar a
reforma instrumentos compensatorios capazes de materializar direitos fundamentais,
especialmente o direito a igualdade material e dignidade da pessoa humana, expresso por meio
do principio da capacidade contributiva (Andrade; D’aratjo, 2022, p. 139).

Por essa razdo, a EC n® 132/2023 (Brasil, 2023a) incorporou ao sistema tributério
nacional um conjunto de instrumentos compensatorios voltados a reducao de desigualdades e a
protecao do minimo existencial, no contexto da nova tributagcao sobre o consumo. Entre eles,
destacam-se a devolucdo personalizada de tributos (cashback) e a aplicagdo de aliquotas
reduzidas ou zeradas para determinados bens e servigos considerados essenciais.

Esses mecanismos, entretanto, sé poderdo atingir plenamente seus objetivos se forem
acompanhados por uma adequada coordenacdao entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. A coexisténcia de multiplos entes tributantes exige arranjos institucionais que
assegurem harmoniza¢do normativa, reparticdo equitativa de receitas e mecanismos de
governanga capazes de prevenir disputas federativas. Nesse sentido, a efetividade dos

instrumentos compensatorios dependera da atuagdo cooperativa dos entes, com vistas a
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promogdo da justica fiscal e a redugdo das assimetrias regionais, preservando o equilibrio
federativo como condicdo para a implementagao sustentavel da reforma.

3.1 Instrumento de justica fiscal: cashback e aliquotas reduzidas para bens e servigos

A ECn®132/2023 (Brasil, 2023a) introduziu no ordenamento brasileiro a possibilidade
de devolugdo personalizada de tributos sobre o consumo para familias de baixa renda — o
chamado cashback. Esse mecanismo, inspirado em experiéncias nacionais e internacionais, visa
devolver, total ou parcialmente, o imposto pago sobre bens e servigos, de forma direta e
focalizada, preservando a simplicidade do sistema e evitando distor¢des econdmicas.

Simulagdes tém indicado que um modelo de cashback, aprovado na reforma tributéria,
beneficiara 72,3 milhdes de pessoas, sendo 85% dos valores devolvidos direcionados a familias
com renda de até 1 (um) salario-minimo. O impacto distributivo € expressivo: reducao de 3,2
pontos percentuais no indice de Gini do consumo, aumento do consumo para 89% das familias
com renda de até 15 salarios-minimos e estimulo ao investimento (+16,3%) e emprego (+2,4%).
A pequena elevagdao de aliquota necessaria para financiar a medida ndo comprometeria o
crescimento econdmico, estimado em 4,0% do PIB no cenario com devolugao (Pra Ser Justo,
2023, p. 3).

Experiéncias internacionais, como as do Uruguai, Colombia e Canad4, bem como o
programa Devolve ICMS do Rio Grande do Sul, confirmam a viabilidade técnica e operacional
do cashback. Modelos variam entre devolugdes fixas, variaveis ou hibridas, podendo ser
creditadas em conta bancaria, cartdo social ou diretamente no ato da compra. Em todos os casos,
observa-se elevada destinac¢ao dos recursos ao consumo de bens essenciais (Pra Ser Justo, 2023,
p. 18).

Uma outra estratégia historicamente utilizada para mitigar a regressividade, e que foi
mantida na reforma tributdria para determinados bens e servigos, ¢ a aplicacao de aliquotas
reduzidas ou isencdes para bens essenciais, em especial alimentos da cesta basica. No Brasil, a
politica de desoneracdo da cesta basica remonta ao Decreto-Lei n® 399/1938 (Brasil, 1938) e
foi substancialmente ampliada, em 2013, com a redugao a zero das aliquotas de PIS/COFINS e
IPI sobre diversos itens (Brasil, 2018, p. 3). No entanto, como demonstram estudos, esse
mecanismo apresenta baixa focalizac¢do: familias de alta renda também consomem tais produtos
em volume absoluto elevado, apropriando-se de parte significativa do beneficio fiscal (Araujo;
Paes, 2019, p. 17).

Simulac¢des mostram que se os recursos destinados a desoneragao fossem direcionados

a transferéncias diretas, como a expansdo do Programa Bolsa Familia, o impacto sobre o bem-
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estar da populacdo mais pobre seria significativamente maior, desde que o programa atingisse
um nivel de focaliza¢do de pelo menos 35,4%. Abaixo desse patamar, a desoneracdo manteria
alguma vantagem distributiva, mas com eficiéncia inferior (Aratjo; Paes, 2019, p. 21).
Outro aspecto critico € o repasse da desoneragdo aos pregos finais. Estudos mostram
que redugdes de aliquotas nem sempre se traduzem integralmente em pregos menores para o
consumidor, em razao de fatores como estrutura de mercado e elasticidade da demanda (Pessoa
et al., 2023, p. 36). Isso enfraquece o argumento de que a aliquota diferenciada €, por si s0, um
instrumento efetivo de politica social.
Uma das principais criticas dirigidas a aprova¢ao da reforma tributaria refere-se a
intensa atuacdo de lobbies empresariais junto ao Congresso Nacional. Grupos vinculados a
interesses econdmicos especificos exerceram forte pressao para assegurar a reducdo de
aliquotas incidentes sobre determinados bens e servigos, obtendo €xito na inclusdo de uma
ampla lista de excegdes a aliquota geral do IBS e da CBS. Tal resultado compromete, em alguma
medida, a neutralidade e a simplicidade do novo modelo. Espera-se, contudo, que essa lista seja
gradualmente revista e reduzida, de modo a preservar a efetividade da politica de cashback e a
coeréncia do sistema com os principios de justica fiscal e progressividade que nortearam a

reforma.

3.2 Federalismo fiscal e coordenac¢io na implementacio

A transi¢ao para o IBS e CBS exigira coordenagdo intensa entre Unido, estados e
municipios. O desenho federativo proposto mantém a competéncia compartilhada, mas
centraliza a arrecadacdo e distribuicdo, o que pode gerar tensdes sobre autonomia e equilibrio
federativo, conforme ja mapeado desde antes da aprovagao da reforma (Orair; Gobetti, 2019,
p. 8). O Tribunal de Contas da Unido (TCU) avaliou que nao ha elementos suficientes para
concluir que o modelo fere o pacto federativo, mas alertou para riscos de desalinhamento
regulatorio entre CBS e IBS, e para a necessidade de regras claras de governanga entre os entes
federativos (Brasil, 2023b, p. 32).

A adogdao de mecanismos compensatorios, como o cashback, também demanda
integracdo com bases de dados sociais, como o Cadastro Unico (CadUnico), e infraestrutura
tecnologica para processamento € monitoramento das devolugdes. Nesse ponto, o Brasil conta
com vantagem comparativa, dada sua experiéncia em programas de transferéncia de renda e na

administracao tributaria eletronica.
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O debate sobre a reforma tributaria evidencia a necessidade de conciliar eficiéncia
econdmica e equidade social. A eficiéncia exige base ampla, aliquota uniforme e neutralidade;
a equidade requer mecanismos redistributivos robustos e estaveis. A materializa¢ao de direitos
fundamentais depende da articulagdo entre arrecadacao suficiente e gasto publico eficiente, de
modo que a tributagdo se converta em bens e servigos essenciais que efetivem a cidadania
(Andrade, D’aragjo, 2022, p. 148).

Assim, a EC n° 132/2023 (Brasil, 2023a) oferece oportunidade histérica para corrigir
distor¢cdes estruturais e reduzir desigualdades. O sucesso, contudo, dependerd da
implementagdo de politicas publicas efetivas, baseadas em evidéncias empiricas e com

avaliagdo periddica de seus impactos distributivos.

CONCLUSAO

A andlise empreendida, ao longo deste artigo, evidencia que a tributagdo sobre o
consumo ocupa posi¢ao central na manutencao da desigualdade socioecondmica no Brasil. O
carater regressivo do sistema, somado a alta dependéncia de tributos indiretos, impde carga
desproporcional sobre as camadas de menor renda, restringindo seu acesso a bens e servigos
essenciais e limitando a efetividade material de direitos fundamentais. Essa constata¢ao nao se
restringe ao caso brasileiro: diversos paises latino-americanos reproduziram, em maior ou
menor grau, esse arranjo institucional, resultado de trajetdrias historicas comuns e de escolhas
politicas marcadas por correlagdes de forca entre elites econdmicas e sociedade civil.

A promulgacdo da EC n® 132/2023 representa marco normativo relevante nesse
cenario. Ao substituir a multiplicidade de tributos indiretos por um sistema dual de IVA (IBS e
CBS), com incidéncia no destino, ampla base de céalculo e nao cumulatividade mais abrangente,
a reforma aproxima o Brasil de modelos internacionais mais eficientes e transparentes. Além
disso, ao incorporar mecanismos compensatorios como o cashback e as aliquotas reduzidas ou
zeradas para bens essenciais, o texto constitucional sinaliza a preocupacdo em alinhar a
estrutura tributaria aos valores da capacidade contributiva, da justi¢a social e da protecao ao
minimo existencial.

Contudo, a eficacia da reforma ndo estd garantida apenas pela promulgacdo da norma
constitucional. Sua efetividade dependera da construgdo de arranjos institucionais capazes de
assegurar governanca federativa, coordenagdo entre entes tributantes, integragdo com politicas
sociais € monitoramento continuo dos resultados redistributivos. A experiéncia comparada

demonstra que sistemas de devolucdo focalizada, como o cashback, exigem bases de dados
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sociais robustas, transparéncia administrativa e mecanismos de controle que previnam fraudes
e garantam focaliza¢cdo nos grupos de menor renda. Nesse aspecto, o Brasil possui vantagens
institucionais, como o CadUnico e a experiéncia acumulada com programas de transferéncia de
renda, mas também enfrenta desafios de gestdo fiscal e de confianca social que podem
comprometer a efetividade das medidas.

Outro ponto que merece destaque ¢ a permanéncia de uma extensa lista de excecdes a
aliquota geral do IBS e da CBS, fruto da pressao de grupos organizados no processo legislativo.
Essa fragmentacdo compromete, em alguma medida, a simplicidade, a neutralidade e a
progressividade do sistema, ameagando reduzir a capacidade arrecadatéria e enfraquecer a
politica de devolucdo personalizada. A expectativa ¢ que tais excecdes sejam gradualmente
revistas, a fim de fortalecer a coeréncia do modelo e assegurar que o cashback cumpra seu papel
redistributivo.

Do ponto de vista tedrico, a reforma dialoga com a concepcao do tributo como dever
fundamental de solidariedade, consagrado na CF/1988. O sistema tributario nao deve ser visto
apenas como instrumento arrecadatorio, mas como parte de um pacto social que distribui
encargos e beneficios, viabilizando o financiamento de politicas publicas essenciais e
fortalecendo a legitimidade democratica. Assim, um arranjo tributario progressivo e
transparente ndo apenas reduz desigualdades materiais, mas também amplia a confianca dos
cidaddos no Estado e reforca a coesdo social — elementos indispensaveis para a resiliéncia das
democracias contemporaneas.

A luz dessa reflexdio, a principal contribuicdo da EC n°® 132/2023 é recolocar a
tributacdo no centro do debate sobre direitos fundamentais, rompendo com a ldgica puramente
arrecadatoria e reafirmando seu papel como instrumento de justiga social. No entanto, os ganhos
potenciais s6 se concretizardo se houver empenho politico e institucional na implementacao
efetiva das medidas. Isso exige coordenagao federativa, gestao fiscal responsavel, transparéncia
e compromisso com a reducdo das desigualdades, evitando que a reforma permanega como
promessa normativa sem reflexo na vida concreta dos cidadaos.

Conclui-se, portanto, que a reforma da tributacao sobre o consumo oferece ao Brasil
uma oportunidade historica de reconfigurar seu sistema tributario em bases mais justas e
progressivas. Trata-se de um passo decisivo, mas ndo definitivo, na constru¢do de um modelo
capaz de materializar direitos fundamentais, reduzir desigualdades e fortalecer a democracia.
Seu sucesso dependerd menos do texto constitucional em si e mais da capacidade da sociedade
e das instituicdes de transformar a norma em pratica efetiva, garantindo que a tributagcdo

cumpra, enfim, sua func¢ao de dever de solidariedade e vetor de coesdo social.
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